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Dit paper vloeit voort uit mijn deelname aan de conferentie over corruptie in het kader van de maand van de democratie in Suriname. Aanvankelijk stond ik om eerlijk te zijn wat ambivalent tegenover het verzoek daar een lezing tijdens de openingsconferentie te verzorgen en een workshop voor practitioners te geven. 
Enerzijds was ik vereerd. Suriname is een prachtig land met een boeiende samenleving met vele culturen, in een actuele situatie die nationaal noch internationaal gemakkelijk is. Anderzijds was en is er enige schroom. Ik mag aan de Vrije Universiteit van Amsterdam leiding geven aan een stevige onderzoeksgroep Integriteit van Bestuur​[2]​ en we doen samen onderzoek naar integriteit en goed bestuur, maar wel veelal in de context van samenlevingen die we kennen, welvarend, parlementair democratisch, een gevestigde rechtsstaat, en een tamelijk stabiel politiek en bestuurlijk systeem (ook al passen voor Nederland bij dat laatste inmiddels wat vraagtekens….). Dat betekent overigens niet dat de westerse wereld geen corruptie en fraude kent, noch dat in mijn land niet wordt geworsteld met het thema integriteit van bestuur. Daarbij gaat het per slot om een vraagstuk van alle landen en alle tijden. Dus ook om een vraagstuk dat in Suriname op de politieke, bestuurlijke en maatschappelijke agenda’s thuishoort. Tegelijk besef ik dat de verschillen tussen onze werelden groot zijn en de context is voor de inhoud en aanpak van bestuurlijke integriteit cruciaal. Dat maakt dat ik oprecht vind dat een Amsterdamse bakra, wij zouden zeggen kaaskop, op het thema ‘corruptie in Suriname’ terughoudendheid en bescheidenheid past.
Een tweede punt waarom ik twijfelde heeft te maken met de turbulente politiek-bestuurlijke situatie in Suriname zelf. Het is nogal wat, de gebeurtenissen het afgelopen jaar, de laatste maanden onder leiding van president Bouterse met een nieuwe regering. Is het mogelijk in zo’n situatie een bijdrage aan de discussie te leveren? Hoopvolle signalen droegen er aan bij af te reizen.. De president kondigde een kruistocht tegen de corruptie aan en de persoonlijke aanwezigheid op de conferentie van vice-president Ameraali getuigt van hoop. Hetzelfde geldt voor de deelname van de minister van Binnenlandse Zaken Moestadja (op persoonlijke titel) en de betrokkenheid van de country director Gittens van het United Nations Development Program.
Bemoedigend vind ik dat, ook al ben ik misschien ben ik wat naïef, de geschiedenis zal het leren. Dat sluit ook mooi aan bij het thema van de conferentie en de kern van dit paper. Gaat het bij de kruistocht tegen corruptie om een serieuze aanval of om een gevecht tegen windmolens? 

Wat wil ik in dit paper aan de orde stellen? Als aanzet voor dialoog en discussie.

1 Waar gaat het om?
Wat betekenen corruptie en integriteit en hoe verhouden ze zich tot de criteria van goed besturen? 
2 Wat gaat er mis en wat weten we daarvan?
Is er onderzoek naar corruptie in Suriname en waar gaat het dan om?
3 Waarom doet het er toe, waarom hier een serieus probleem van maken?
4 Wat zou kunnen helpen?
Welke instituties en beleidsinstrumenten zijn denkbaar om integriteit te bevorderen en corruptie tegen te gaan? 
5 Conclusies en perspectief
Welke conclusies of vaststellingen vloeien voort uit het verbinden van de problemen en de mogelijke oplossingen die elders wel zijn geprobeerd?


2 Waar gaat het om?

In de internationale discussie over de politiek en het openbaar bestuur speelt het begrip ‘good governance’ of ‘goed bestuur’ inmiddels een prominente rol. Daarvan maakt deel uit dat de integriteit van het bestuur bevorderd moet worden en dat integriteitsschendingen zoals corruptie bestreden moeten worden. Het thema staat op de politiek-bestuurlijke agenda van vele landen (arm en rijk, democratisch en ondemocratisch, westers en oosters, noord en zuid). Internationale organisaties als de Verenigde Naties, UNDP, de Wereldbank, het IMF, de OECD en de OAS hebben aan verdragen, conventies en afspraken gewerkt, met name om corruptie tegen te gaan (met ook consequenties voor ontwikkelingsrelaties en -hulp). Ik kom daar straks nog op terug, op goed besturen, en op de criteria die darvoor gelden: rechtmatigheid, integriteit, doelmatigheid en het democratische gehalte van beleid en bestuur.

Ik begin evenwel specifieker. Met een omschrijving van corruptie en integriteit van het bestuur.
Integriteit is allesbehalve een gemakkelijk begrip. Er doen talrijke interpretaties de ronde, maar altijd is er het besef van de ingrijpendheid en de verreikendheid. Iedereen wil het zijn, wat is er prachtiger dan een integer persoon genoemd te worden, het is desastreus wanneer je integriteit in twijfel wordt getrokken.
Tegenover dat belang staat de ongrijpbaarheid. Wat is integer en wat niet? Waar liggen de grenzen van de moraal? Elders heb ik wel zes visies op integriteit onderscheiden (Huberts, 2005). Maar ik zal u niet vermoeien met lange analyses van begrippen en theorieën. 

Het gaat in ieder geval om het volgen van de wet, althans in een democratische context, maar er is meer dan wet en regel alleen. Integriteit zie ik als overeenkomstigheid met geldende morele waarden, normen en regels. Integriteit staat dus voor wat moreel door de beugel kan, voor wat deugt, redenerend vanuit de morele normen en waarden (en daarvan afgeleide regels) die voor het onderwerp dat de maat genomen wordt, geldt.
Dat onderwerp kan van alles zijn. Het kan gaan om onderwerpen op microniveau (individuen, hun gedragingen, bindingen), op meso- (groepen, organisaties) en op macro-niveau (samenlevingen), mits daarvoor morele waarden en normen gelden. Het gaat bij moraal om goed en kwaad, om wat we met zijn allen verwerpelijk en wat we waardevol vinden.

Op de conferentie en in dit paper gaat het met name over politici en ambtenaren. 
Bovendien staat corruptie centraal. De definities daarvan verschillen enorm en het is goed elkaar daarover duidelijkheid te verschaffen. Vaak wordt corruptie breed gedefinieerd in de zin van immoreel of onethisch handelen, handelen dat strijd met geldende morele waarden en normen. Beperkter al is de definitie die internationaal het meest gebruikt wordt. Corruptie wordt dan verbonden aan misbruik van macht ten dienste van persoonlijk belangen Zo definieert Transparency International (TI) corruptie als “the abuse of entrusted power for private gain”. De bekende Corruptie Perceptie Index (CPI) is gericht op de publieke sector. 
Een nog weer meer beperkte definitie richt zich op de herkomst van het gewin. Moet er een derde partij in het geding zijn, een omkoper die iets gedaan krijgt van de politicus, bestuurder of ambtenaar? Dan gaat het meer om het klassieke omkopen, ‘bribing’. 
Allemaal wel fenomenen die ertoe doen. Dat zien we ook terug in de omschrijving die we aan de VU in ons onderzoek hanteren. 

Centraal staat het begrip integriteit. 
 – Integriteit: overeenstemming met de relevante morele waarden en normen en de daarmee samenhangende (spel)regels
– Ethiek: de geldende algemene morele waarden, beginselen en normen die het kader bieden voor het handelen
– Waarden: de (morele) principes of standaarden die bij het maken van keuzen gewicht dienen te hebben
– Integriteitsschending: gedrag dat afwijkt van geldende morele waarden en normen (en regels)

Integriteitsschendingen zijn er in vele vormen. Zo gebruiken we in onderzoek in Nederland een typologie die ook wel wordt gebruikt in de praktijk van het Nederlandse openbaar bestuur en die negen vormen kent. Bijlage 1 verduidelijkt die verscheidenheid met toelichting en voorbeelden uit de politiesector.​[3]​ In dit paper sluit ik evenwel aan bij de internationale traditie en discussie waarin het concept ‘corruptie’ centraal staat.
Corruptie is dan in brede zin misbruik van publieke macht of positie voor oneigenlijke doelen (eigen gewin in brede zin) met tenminste als vormen:
1. Omkoping: vragen, aanbieden, accepteren van ‘smeergelden’ van derden
2. Fraude en diefstal: oneigenlijk eigen gewin zonder betrokkenheid van derden: externe belanghebbenden)
3. Belangenconflict via giften, diensten, (bij)banen, activiteiten.
4. Favoritisme: gebruik van publieke positie of macht voor bevoordeling van familie, vrienden, partijgenoten (nepotisme, cronyisme, patronage).

Wat betreft corruptie in deze zin, bestaat er internationaal vergaand consensus dat corruptie niet deugt en bestreden moet worden. Er zijn allerlei internationaal geldende regels en codes die zich ertegen keren, bijvoorbeeld verdragen en conventies tegen corruptie en machtsmisbruik, onder andere vanuit de Verenigde Naties en de Organisatie van Amerikaanse Staten OAS. 


2 WAAR GAAT ER WAT MIS?

Over corruptie is er veel internationaal reputatieonderzoek als ook onderzoek naar de ervaringen en opvattingen van burgers over corruptie en de corruptiebestrijding in hun land. Laat ik u daar wat van presenteren, met aandacht voor Suriname wanneer daarover cijfers beschikbaar zijn. Na die algemene indruk, sta ik stil bij wat de meest urgente problemen lijken.

Recentelijk openbaarde Transparency International de 2010 uitgave van de Corruption Perception Index.​[4]​ De figuur hieronder laat zien hoe 180 landen scoorden. Die score ligt tussen 1 (totaal corrupt) en 10 (totaal niet corrupt) en is gebaseerd op een verzameling enquêteonderzoeken onder zakenlieden en risico-analisten. Zijn er gegevens bekend van tenminste drie onderzoeken, dan wordt het gemiddelde daarvan genomen als score. Bij 2 of minder onderzoeken wordt geen score gemeld (hetgeen voor 2010 gold voor Suriname).
Corruptie wordt gedefinieerd als misbruik van publieke macht voor privaat voordeel.

hier Figuur 1 CPI Index Corruptiereputatie 2010


Over de corruptie-index  valt veel te zeggen. Het gaat om reputaties in de ogen van buitenstaanders en niet om de feitelijke corruptie in een land. Aanvullend is wel van belang dat onderzoekers vaak vergelijkbare verhoudingen tussen landen vinden wanneer ze andersoortig onderzoek doen, bijvoorbeeld naar het percentage van de burgers dat het laatste jaar steekpenningen betaalde (paying a bribe). Figuur 2 geeft die gegevens per werelddeel.​[5]​ 

hier 
Figuur 2: Percentage van de burgers dat het laatste jaar steekpenningen betaalde


Voor gegevens per land is er desalniettemin vooral de Corruptie Perceptie Index. De scores zijn voor een aantal landen terug te vinden in de onderstaande tabellen. Om te beginnen de gegevens over 2010. Tabel 1 laat voor een aantal landen zien wat de score is.

hier Tabel 1: CPI score voor een aantal landen

Interessanter wellicht is wat de scores zijn van de landen binnen Caricom. Tabel 2 geeft die weer. Duidelijk wordt dat er zowel landen zijn die beter als die slechter scoren. 









De conclusie wat betreft Suriname is duidelijk: haar reputatie is nu twijfelachtig maar er valt veel te winnen.

Dan doet zich meteen wel de vraag voor om welke onderdelen van corruptie het vooral gaat. Betrouwbaar onderzoek ontbreekt, daarom volgt slechts een indruk gebaseerd op beschikbare documenten​[6]​ en op gesprekken met onderzoekers, politici, ambtenaren en burgers.
Ook al doen ook regelrechte omkoping en fraude en diefstal zich wel voor, de centrale vraagstukken lijken zich te concentreren op favoritisme en ‘conflict of interest’. Het gebruik van publieke positie of macht voor bevoordeling van familie, vrienden, partijgenoten (nepotisme, cronyisme, patronage) en dat dan veelal met een etnische component is geen uitzondering, om het eufemistisch uit te drukken. Dat gebeurt ook onder druk van achterbannen die verwachten dat het veroveren van politieke macht voor de eigen (etnische) groep voordelen met zich meebrengt (overheidsbanen, - opdrachten, -benoemingen, gronduitgifte etc.). 
Een tweede probleem is dat van de ‘conflicts of interests’ van de politici en bestuurders zelf. Het benoemen van een familielid, het gunnen van een opdracht aan een bedrijf waarbij de bestuurder of ambtenaar belangen heeft of had, het accepteren van giften die tegenprestaties veronderstellen, het hebben van bijbanen die onafhankelijk opereren bemoeilijken, etc. 


3 Waarom doet het er toe?

Waarom zou een samenleving, een land, een regering zich druk maken over corruptie in brede zin? Hoort het er niet bij, een beetje wheelen en dealen, het voor wat hoort wat? Is het niet begrijpelijk dat wij iets voor onze achterban doen, zij toen, nu zijn wij aan de beurt? Past het niet prima bij de cultuur, en bovendien: veranderen doe je het toch niet?
Tegenover die houding valt zowel in te brengen dat het weliswaar om een hardnekkig fenomeen gaat, maar dat er voorbeelden zijn van staten die hun zaken wel op orde hebben gekregen én dat het klip en klaar is dat corruptie funeste gevolgen heeft voor politiek, bestuur, economie en samenleving.

Ten eerste is het onomstreden dat er een directe relatie is tussen corruptie en armoede. De deskundigen steggelen nog wel eens over de aard van de oorzakelijke relatie: wordt een land dat corrupter wordt armer of wordt een land dat armer wordt corruptie? (Treisman, 2007​[7]​). Ik ga uit van de voor de hand liggende wisselwerking met een dreigende negatieve spiraal van slechter bestuur naar meer armoede naar meer corruptie naar … 

Zeker is dat corruptie een samenleving veel geld kost. Corruptie berooft rijk en vooral arm van een deel van het inkomen, corruptie houdt de armoede in de wereld op de been en leidt tot slechter functionerende publieke dienstverlening met grote consequenties voor juist ook de armen.​[8]​ Directe slachtoffers zijn minder zichtbaar maar ze zijn er wel degelijk.
Toenmalig United Nations Secretary-General Kofi Annan zei in his statement on the adoption by the General Assembly of the United Nations Convention against Corruption:
“Corruption hurts the poor disproportionately by diverting funds intended for development, undermining a government's ability to provide basic services, feeding inequality and injustice, and discouraging foreign investment and aid.”​[9]​  
De schattingen van de schade van corruptie lopen uiteen maar het gaat op wereldschaal altijd om vele, vele miljarden. 

Ook de corruptiereputatie heeft effect. Wanneer zakenlieden en risicoanalisten een negatief beeld van een land hebben, mag verwacht worden dat de bereidheid om daar te investeren gering is: “Corrupt practices drain government coffers, play havoc with free trade and scare away investors. The World Bank estimates that corruption can reduce a country's growth rate by 0.5 to 1.0 percentage points per year. IMF research has shown that investment in corrupt countries is almost 5 per cent less than in countries that are relatively corruption-free”. ​[10]​

Naast de economie speelt de dat corruptie de staat ondermijnt en het vertrouwen van burgers in hun staat negatief zal beïnvloeden. Ook politiek-bestuurlijk kunnen de gevolgen funest zijn. Een bevolking die het vertrouwen verliest, zich afwendt van de staat en de publieke zaak, heeft veel te verliezen en weinig te winnen. De strijd om de schaarse middelen wordt een ongeregeld gevecht tussen groepen en belangen, en kan gemakkelijk omslaan in geweld en burgeroorlog. 


4 Wat er kan gebeuren

Waar liggen aanknopingspunten voor effectieve corruptiebestrijding, wat voor ervaringen zijn er elders opgedaan op weg naar een meer integer en minder corrupt bestuur?
Gemakkelijk is die zoektocht niet. Nadenken over de politieke en bestuurlijke moraal is nooit simpel, wel steeds meer onvermijdelijk en in ieder geval van groot belang voor de geloofwaardigheid van het openbaar bestuur.

Ik acht mezelf niet in staat aan te geven wat in de Surinaamse context aan beleid, maatregelen en organisaties en instituties nu het meest wenselijk is.
Wel wil ik proberen een aantal voorbeelden aan te geven voortvloeiend uit onderzoek naar andere landen en contexten. Mijn vertrekpunt is aan het andere eind van de wereld: Hong Kong.

Hong Kong: het kan​[11]​

Hong Kong was een stadsstaat van het Verenigd Koninkrijk, een enclave omringd door China, met een discutabele positie wanneer het ging om corruptie (‘rampant corruption’) in de jaren zestig en zeventig. Dat stond haaks op de ambitie van het bestuur een Aziatisch financieel centrum te willen worden. Daarin is geïnvesteerd, via een Independent Commission Against Corruption, ICAC, met een drievoudige strategie:
 - onderzoek, opsporing, straffen (Investigation)
 - preventie door doelbewuste risicoanalyse en advisering en bewustwording (Prevention)
 - voorlichting en bewustmaking van de bevolking (Education).

Dat heeft gewerkt en heeft de stadsstaat geen windeieren gelegd. Hong Kong werd een financieel-economisch centrum met een positieve reputatie als succesvolle corruptiebestrijder. Ook de overgang naar China (een land, twee systemen) heeft daar (nog) geen grote veranderingen in gebracht. 

De lessen van LIS

Het onderzoeksproject ‘Local Integrity Systems’ richte zich op het grootstedelijke niveau. Het ging daarbij om de resultaten van een samenwerkings​project tussen de stad Amsterdam en de onderzoeksgroep Integriteit van Bestuur van de Vrije Universiteit Amsterdam. Het omvatten de beschrijving en de analyse van de wijze waarop zeven wereldsteden corruptie bestrijden en integriteit bevorderen. Daarbij gaat het om de voorlopers en voorbeelden op dit terrein, Sydney (New South Wales), Hong Kong, New York en London, evenals Amsterdam en twee andere grote Europese steden (Hamburg en Antwerpen). De stad nodigde bestuurders en onderzoekers uit de zeven steden in 2007 uit om de beleidsinspanningen en instituties op het terrein van integriteit te beschrijven en te evalueren, om bestaande kennis en ervaringen te delen en daarvan te leren. Samen met onderzoekers werd gewerkt aan een overzicht met lessen uit de vergelijking (Huberts, Anechiarico & Six, 2008).
Wat zijn de belangrijkste conclusies gericht op de effectieve bestrijding van corruptie en de bescherming van integriteit in wereldsteden? Wat lijkt te werken? In een aantal trefwoorden volgen enkele conclusies​[12]​.
Duidelijk is dat het van belang is dat er expliciete aandacht bestaat voor corruptie(bestrijding) en integriteit(sbevordering) en dat politieke en ambtelijke leiding betrokken is en dat uitstraalt. Daartoe is het zinnig dat er ook een organisatie of instituut is dat integriteit als centraal thema kent. De activiteiten dienen op alle relevante betrokkenen gericht zijn, ambtenaren en politici, leiding en uitvoerenden. 
Een combinatie van strategieën is wenselijk, de ‘carrot and the stick’. Enerzijds stimulerend, op waarden gericht, informeren en overtuigen, Anderzijds duidelijke regels en de handhaving daarvan met adequate sancties bij overtreding (compliance). Tot slot is relevant dat een kritische houding tegenover maatregelen op zijn plaats is: werken ze wel en hoe staat het met de kosten en nadelen?

Onderzoek instituties en instrumenten

Nederlandse gemeenten is veel onderzoek gedaan naar de aard van het integriteitsprobleem, de beleidsinstrumenten die zijn ontwikkeld​[13]​, hun bekendheid en werking als ook naar de wijze waarop integriteit lokaal georganiseerd is​[14]​. Ook zijn er overzichten van de instrumenten die Europese landen​[15]​ hebben om corruptie te bestrijden en integriteit te bevorderen. 
Ik kan die hier niet allemaal beschrijven en bespreken, maar de hoofdlijnen van de conclusies wijken niet erg af van de hiervoor geschetste hoofdlijn. 

Gebruik onderzoek in context

De korte schets van het onderzoek draagt informatie en ideeën aan over initiatieven tegen corruptie elders. Vanzelfsprekend zijn die niet zonder meer overhevelbaar naar de Surinaamse context. Wel zijn ze zinvol om mee te wegen bij het vaststellen van een strategie tegen corruptie. Voordat ik de boude poging waag wat meer concrete suggesties te doen, past het stil te staan bij de relatie tussen corruptiebestrijding en goed besturen in meer algemene zin. Dat is ook van belang omdat de geloofwaardigheid van anti-corruptie initiatieven logischerwijs samenhangt met de mate waarin ook overigens sprake is van ‘goed besturen’. Dan gaat het om het waarmaken van criteria zoals rechtmatigheid (handelen overeenkomstig wet- en regelgeving), democratisch gehalte en legitimiteit (handelen overeenkomstig de wensen van het volk met respect voor minderheden),  doeltreffendheid en doelmatigheid (tot beleid en beleidsuitvoering komen, efficiënt, met voorzieningen en maatregelen) en integriteit (handelen volgens de geldende moraal). Elk bewind wordt op deze punten met uitdagingen geconfronteerd, maar voor het Suriname van nu is duidelijk dat de geloofwaardigheid in belangrijke mate ook afhangt van de voortgang en afwikkeling van de processen over de decembermoorden van 1982. Wordt aan het eind van de regeerperiode de balans opgemaakt, dan zal het oordeel over de integriteit en het integriteitsbeleid van president en regering daar in belangrijke mate mede van afhangen.










5 Wat te doen: boude suggesties

Het geschetste kader en de weergegeven onderzoeksresultaten over de ernst van corruptie en het succes van anti-corruptiebeleid bieden handvatten voor initiatieven tegen corruptie in Suriname. Vanzelfsprekend zijn die zoals al gesteld niet simpel overhevelbaar naar de Surinaamse context.​[16]​ Wel zijn ze zinvol om mee te wegen bij het vaststellen van een strategie tegen corruptie. 
Hieronder vertaal ik ze ook, wel met enige schroom gegeven het geschetste ‘vertaal’probleem, maar als bijdrage aan de discussie en gedachtevorming lijkt weloverwogen ‘speculatie’ inzichtelijker dan louter abstraheren. 

Zeker is dat er nog een wereld te winnen valt voor Suriname, met ook uitstraling naar de regio en daarbuiten. En dat het niet gemakkelijk is. De samenleving is doortrokken van corruptie in brede zin, van het voor wat hoort wat en het bevoordelen van de eigen groep. Dat levert ook vele patstellingen op. Waarom zou de ene partij zichzelf de baten van de macht ontzeggen indien de voorgaande jaren die wel zijn genoten door een concurrerende partij? Het klassieke prisoner’s dilemma: het is in het belang van coalitie en oppositie (en het land) om af te zien van corruptie maar dat werkt alleen bij een gezamenlijke afspraak en enig vertrouwen dat beide kanten zich er aan houden. Zonder afspraken, bij twijfel aan de ander, lukt dat nooit en blijven beide kampen elkaar in de houdgreep houden met de gerichtheid op het korte termijn voordeel ten koste van het gezamenlijke perspectief op een meer integere en meer welvarend Suriname.
Drie situaties kunnen de patstelling doorbreken. De eerste is dwang van buitenaf (OAS, IMF, UN), maar die is niet waarschijnlijk (de organisaties proberen vooral met zachte hand enige invloed uit te oefenen). De tweede is een enorm schandaal dat het stelsel op de grondvesten doet trillen en maakt dat coalitie en oppositie voor hun politieke lijfsbehoud moeten vechten door akkoord te gaan met ingrijpende maatregelen. Ook dat zie ik (nog) niet. Het zal dus moeten gaan om de derde en meest ingewikkelde mogelijkheid: om waarlijk leiderschap. 

1 leiderschap: met durf op weg naar een gezamenlijk nieuw paradigma

Bij waarlijk leiderschap gaat het om leiders die aandacht bestreden aan integriteit en de strijd tegen de corruptie, om leiders die het belang ervan beseffen en om leiders die het lange termijn belang van het land laten prevaleren door te ogen gezamenlijk tot een doorbraak te komen. In Nederland geldt daarvoor wel de term ‘historisch akkoord’, het bewerkstelligen van een oplossingsgerichte doorbraak in vastgeroeste patronen tussen betrokken. 
Zo’n akkoord zou een doorbraak kunnen betekenen, maar ik heb begrip voor eenieder die mij in dit verband luchtfietserij voor de voeten werpt. Het is gelukkig ook niet zo dat geen verbeteringen denkbaar zijn zonder een ‘akkoord’. Wat helpt dan?

2 brede visie op corruptie: gehele bestuur en ook belangenconflict en favoritisme
 
Corruptie is een veelkoppig fenomeen en corruptiebestrijding is gebaat bij het daarmee rekening houden. Optimistisch ben ik over de breedte van de interpretatie van corruptie in het Surinaamse debat en beleidsontwikkeling. Wie je ook spreekt, het besef is wijdverbreid dat het niet alleen om omkoping en diefstal gaan maar dat ingeslepen patronen van belangenvermenging en favoritisme hoog op de agenda horen. Men denkt en redeneert uitdrukkelijk in de termen die bijvoorbeeld zijn terug te vinden in de VN Conventie tegen Corruptie en de VN gedragscode voor publieke functionarissen.​[17]​

De onderdelen laten zien dat de VN Conventie bedoeld is “to be both comprehensive and a statement of international consensus. These include a description of the values to be promoted amongst public officials, policies for prevention, legal remedies for violations, and a clause promoting asset recovery from individuals convicted of using public funds for personal gain.  
Bijgevoegd General Assembly Resolution of December 12th, 1996 was the Code of Conduct for Public Officials ​[18]​, whose general principles include:
1. A public office, as defined by national law, is a position of trust, implying a duty to act in the public interest. Therefore, the ultimate loyalty of public officials shall be to the public interests of their country as expressed through the democratic institutions of government.
2. Public officials shall ensure that they perform their duties and functions efficiently, effectively and with integrity, in accordance with laws or administrative policies. They shall at all times seek to ensure that public resources for which they are responsible are administered in the most effective and efficient manner.
3. Public officials shall be attentive, fair and impartial in the performance of their functions and, in particular, in their relations with the public. They shall at no time afford any undue preferential treatment to any group or individual or improperly discriminate against any group or individual, or otherwise abuse the power and authority vested in them.
Other articles of this Code encompass conflicts of interest, disclosure of assets, acceptance of gifts or other favors, handling confidential information, and engaging in political activities.  Collectively, this effort on behalf of the UN is an optimistic initiative in combating a deeply entrenched global problem, that of mandating ethics and integrity in governance.  

Een tweede aspect van de breedte is de gerichtheid op alle relevante betrokken in de openbare sector.​[19]​ Er zijn landen waarin het beleid zich vooral op ambtenaren richt en de politici buiten schot blijven. Ook komt het nogal eens voor dat uitvoerende ambtenaren worden aangepakt en niet de leiding (haaks op het uitgangspunt dat ‘de trap van bovenaf moet worden schoongeveegd’). Dergelijke selectiviteit leidt tot een ongeloofwaardig en onrechtvaardig anti-corruptiestelsel.

Ik kan niet zo goed beoordelen hoe het met de praktijk van de corruptiebestrijding op deze punten gesteld is. Zeker is dat de discussie in belangrijke mate ook gaat over politici. Sterker nog: de onvrede over het systeem van politieke en etnische patronage maakt dat ook in de discussie over ambtelijke integriteit de politiek steeds weer opduikt. Wat dan wel onmiddellijk een punt van aandacht zou moeten zijn is de Trias Politica, de scheiding der machten. De wetgevende macht, de uitvoerende macht en de rechterlijke macht hebben hun eigen onafhankelijke rol in het staatsbestel en vermenging van rollen is onwenselijk (wat bijvoorbeeld het geval is wanneer parlementariërs tegen betaling ministers of ministeries adviseren).

3 versterken en verstevigen van de organisatie, de regelgeving en het beleid

Welke beleidsinstrumenten en welke organisatie van het beleid lijken effectief om corruptie te bestrijden en integriteit te bevorderen?
Per definitie is een belangrijke vraag of wet- en regelgeving op orde zijn. Corruptie is al strafbaar en het daadwerkelijk handhaven van bestaande regelgeving zou een stap vooruit zijn. Verbetering is ook denkbaar, bijvoorbeeld via Anti-CorruptieWet die al lang bij het parlement ligt. Die wet kent elementen die bijzonder en vernieuwend zijn, zoals ‘financial disclosure’ (openbaarmaking van de financiële belangen van politici, bestuurders en (top)ambtenaren) en de omkering van de bewijslast indien een publieke functionaris rijkdom heeft verworven die niet in verband gebracht kan worden met zijn of haar functies. Het zou winst zijn wanneer de besluitvorming over deze wet zou worden afgerond, met liefst ook een fundamenteel debat waarin de Assemblee en de Regering laten zien dat publieke integriteit serieus genomen wordt.
Andere relevante wetgeving betreft bijvoorbeeld de openbaarheid van bestuur (transparantie en openheid zijn relevant voor integriteit), het mogelijk maken van het melden van vermoedens van corruptie en het beschermen van (onzelfzuchtige) klokkenluiders die de moed hebben dat te doen.

Aanvullend op wetgeving is het in veel landen, sectoren en organisaties gebruikelijk (ethische) gedragscodes af te spreken. Daarin kan worden verwoord wat de centrale waarden en normen zijn voor de organisatie, komt dus ook tot uiting waarop met trots wordt gekoerst (waar staan we voor), en is ruimte voor regels, normen en afspraken die de wetgeving verduidelijken maar ook verder gaan (hoe gaan we met elkaar om en met de buitenwereld).
Belangrijk is steeds dat medewerkers bij betrokken worden bij het maken van de code, opdat de waarden en normen gaan leven, van papier naar werkelijkheid: ‘a code is nothing, coding is everything’. 

Ook de organisatie van anti-corruptie en integriteitsbeleid vergt nadenken. Kunnen burgers of medewerkers ergens terecht met serieuze vermoedens van corruptie, worden die meldingen serieus bekeken en onderzocht en leiden ze tot (disciplinaire) consequenties? Elders bestaan daartoe wel Bureaus voor Integriteit. Die functioneren dan ook als ‘belangenbehartiger’ voor integriteit. Ze adviseren het bestuur, zijn klankbord voor ambtenaren en politici die raad willen, doen risicoanalyses om publieke organisaties te helpen in hun beleidsprioriteiten, geven voorlichting, ontwikkelen instrumenten et cetera. Zo’n Bureau Integriteit Suriname zou zinvol kunnen zijn. 

Een laatste punt van overdenking betreft de aard van het beleid en de beleidsinstrumenten. Gaat het vooral om wet en regel en naleving en sancties (compliance) of ook om preventie en bewustwording en het positieve belang van integriteit? Beide zijn belangrijk en een mengeling van instrumenten werkt het best, zo leren de ervaringen elders. Dat heeft consequenties voor de invulling van het beleid. Niet voor niets kwam hiervoor bij gedragscodes aan bod dat ze wervend en positief moeten zijn, naast norm- en regelgevend. En bij een Bureau dat het gaat om reageren, onderzoeken en sanctioneren, maar ook om preventie, voorlichting en bewustwording. 

4 verdiepen: bewustwording bestuur en bevolking

Hiervoor kwam bewustwording al duidelijk aan bod. Dat geldt voor de organisaties in het openbaar bestuur, maar ook voor de bevolking en de maatsschappelijke organisaties. Vanwege het belang ervan noem ik dit punt hier ook apart. 

5 ethisch leiderschap op alle niveaus in politiek, bestuur en samenleving

Tot slot kom ik terug op de betekenis van leiderschap. Een effectieve kruistocht tegen de corruptie en een offensief voor integriteit vergt durf van de leiding van de staat, het eerste punt, maar er is meer. Niet alles kan onmiddellijk en het is belangrijk dat intenties worden omgezet in een programma dat stapsgewijs wordt gerealiseerd.
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Annex 1  A Typology of Integrity Violations

Employing the word integrity can represent a range of perspectives by both the author and the reader (Montefiori and Vines 1999; Dobel 1999). Integrity can be seen as seen as ‘wholeness’ or completeness, as one specific value (incorruptibility or righteousness), as acting in line with constitutional or regime values (Rohr 1989), as complying with the relevant moral values and norms, or as complying in an exemplary way with moral standards.  Typologies of integrity violations are frequently used as well, resulting from theoretical and empirical analyses of particular professions.  Such typologies generally include behavior both internal and external to the organization and contain a range of relevant (laws, rules, codes, informal norms).  The Table illustrates an integrity typology for police conduct, with nine distinct clusters.  Each integrity violation is associated with a continuum of behaviors from most to least serious, as determined by how far these behaviors are from normative value expectations.  Corruptive behavior such as bribing, for instance, can vary from cents to billions, and also the impact of the decisions taken in exchange for the bribe can differ enormously (e.g., from doing a friend a favor by sharing a tidbit of information, to shoddy policies and projects with disastrous economic consequences for populations).  Sexual harassment, for example, can vary between a sexist remark and rape.  

Table  Types of Integrity Violations Related to Police Behavior

1 corruption: bribingmisuse of public power for private gain; asking, offering, accepting bribes;2 corruption: favouritism (nepotism, cronyism, patronage)misuse of public authority to favour friends, family, party3 fraud and theft improper private gain acquired from the organization (with no involvement of external actors)4 conflict of (private and public) interest personal interest (through assets, jobs, gifts etc.) interfe​res ( or might interfere) with public interest5 improper use of authority (for noble causes)to use illegal/improper methods to achieve organizational goals (within the police for example illegal methods of investigation and disproportionate violence)  6 misuse and manipulation of informationlying, cheating, manipulating information, breaching confidentiali​ty of information 7 discrimination and sexual harassment misbehaviour towards colleagues or citizens and customers 8 waste and abuse of resourcesfailure to comply with organizational standards, improper performance, incorrect or dysfunctional internal behaviour 9 private time misconduct conduct in one's private time which harms the publics trust in administra​tion/government.
(Source: Huberts, Pijl and Steen 1999, pp. 449-451)

Corruptie doet zich in het openbaar bestuur voor als ambtenaren, bestuurders of politici in hun functie iets doen of nalaten om daarmee persoonlijk financiële of andere (materiële of immateriële) voordelen, diensten of gunsten van derden te verwerven. Daarbij kan het ook gaan om indirecte persoonlijke gunsten of voordelen, bijvoorbeeld voor de eigen politieke partij, familie of vrienden.
	Fraude, diefstal en verduistering doen zich voor als politici, bestuurders of ambtenaren persoonlijk profiteren ten koste van de overheid, zonder dat derden daarvan profiteren. Het zijn vormen van onrechtmatige onttrekking van geld, goederen of diensten en daarmee zijn het vormen van onrechtmatige bevoordeling. De onttrekking wordt verhuld door middel van manipulatie van gegevens. Ook het misbruik maken van faciliteiten van de werkgever behoort ertoe. Het belangrijkste verschil tussen corruptie ener​zijds en fraude, diefstal en verduistering anderzijds is derhalve het profijt van derden bij het eerstgenoemde delict.
	Dubieuze beloften of giften verwijzen naar giften en beloften van private actoren aan overheidsfunctionarissen, zonder dat de tegenprestatie duidelijk is. De vraag die daarbij speelt is of degene die de gift aanbiedt, daadwer​kelijk geen enkele bijbedoeling heeft of dat de ambtenaar geen bijbedoeling heeft. Gezien de latente of manifeste bijbedoeling (geen gift zonder motief of bijbedoeling) behoort het aanvaarden van persoonlijke giften tot de categorie (potentieel) laakbaar gedrag.
	Van onverenigbare functies en bindingen is sprake wanneer zich belangen​verstrengeling voordoet, als een politicus of ambtenaar naast het uitoefenen van het publie​ke ambt andere belangen heeft die daarmee (zo mogelijk) in strijd zijn. Denk bijvoorbeeld aan een parlementa​riër of commissaris van de koningin met privé‑belangen in bedrijven waarover hij meebe​slist. Evenals bij een aantal andere vormen van onethisch gedrag, gaat het om het spanningsveld tussen publieke taken en private belangen. Daarbij dient zelfs de 'schijn tegen' vermeden te worden, zoals duidelijk werd uit de commotie die ontstond toen de fractieleider van de VVD in de Tweede Kamer bij minister Borst van Volksgezond​heid in een persoonlijk briefje opkwam voor de belangen van een farmaceutisch bedrijf waarvan hij commissaris was. Het vermijden van de 'schijn tegen' geldt dus niet alleen met betrekking tot puur private belangen. Een procureur‑gene​raal in ons land besefte dat op pijnlijke wijze, toen in het nieuws kwam dat hij een bijbaan had bij een consultan​cybureau, dat nota bene kort tevoren een advies over de Groningse driehoek (korpsbeheerder, korps​chef en Openbaar Ministerie) had uitgebracht.
	Wordt gehandeld om op zich juiste doelen te bereiken, maar zijn de middelen laakbaar, dan is er bijvoorbeeld sprake van een vorm van misbruik van bevoegdheden. De politie kan ontoelaatbare opsporings​middelen gebruiken om georganiseerde misdaad te bestrijden. Het doel heiligt niet de middelen: al is een doel op zichzelf nog zo ach​tens​waardig (boeven vangen), het betekent niet dat het met illegale (buitenwettelijke) of moreel ontoelaatbare middelen mag worden nagestreefd (middelen in strijd met de wet of met de mensen​rechten).
	Bij misbruik en manipulatie van informatie wordt informatie aangewend om daarmee persoonlijke belangen of belangen van de organisatie te dienen in strijd met het belang dat de informatie moet dienen of ten koste van het algemeen belang. Er zijn verschillende soorten: liegen en bedriegen (opzettelijk onvolledige of onjuiste informatie verspreiden) en lekken (het naar buiten brengen van vertrouwelijke informa​tie). 
	Ook omgangsvormen zijn overeenkomstig de heersende normen en waarden een aspect van integriteit. Laakbaar of onbehoorlijk gedrag uit zich bijvoorbeeld in discriminatie en intimidatie in de omgang met collega's, met cliënten of met het publiek. 	
	Verspilling en wanprestatie houden respectievelijk in het nalatig, onoplettend of onverschillig gebruiken van overheidsmateriaal, tijd en ‑financiën en het met opzet niet (zo) effectief, efficiënt en rechtmatig functioneren als binnen het bereik van de mogelijkheden ligt. Concreet betekent dit dat men zich niet kwijt van de taak die men op zich heeft genomen. We rekenen hier ook het overtreden van (wets)regels toe zoals milieuovertredingen en het niet voldoen aan brandveiligheidseisen.




















Tabel 1: CPI score voor een aantal landen

COUNTRY/TERRITORY	CPI 2010

















































Tabel 2  CPI 2009-2010 CARICOM


















Tabel 3 CPI Veranderingen in de tijd: Caricom 


land	CPI2004       2005	CPI2009	CPI2010
Suriname	  4.3          3.2	3.7	-
Barbados	                 6.9	7.4	7.8
Trinidad	                 3.8	3.6	3.6








































^1	  Leo Huberts is professor of Public Administration at VU University Amsterdam, Department of Governance Studies, De Boelelaan 1081, 1081HV Amsterdam, Nederland, email: l.w.j.c.huberts@vu.nl
^2	  Zie voor onderzoekers en (te downloaden) publicaties: www.fsw.vu.nl/integriteit 
^3	  Mede omdat vele voorbeelden van corruptie die in de discussies tijdens de workshop aan bod kwamen zijn terug te leiden tot deze typen integriteitsschendingen (zoals laksheid en te laat komen en spookambtenaren als voorbeelden van verspilling en verkwisting). 
^4	  Zie www.transparency.org voor erg veel informatie over corruptie. Ook over onderzoek en de CPI (onder surveys) die hier centraal staat (rapportages vanaf de jaren tachtig). Zie TI 2001.
^5	  Gegevens uit de corruptiebarometer van TI, ook via www.transparency.org. Zie ook TI 2005.
^6	  Zie met name het werk vanuit Projekta gedurende de laatste jaren. Projekta is een maatschappelijke organisatie die zich bezighoudt met ‘Governance, Participation and Gender Equality’. Zie bijvoorbeeld Projekta 2010.
^7	  Voor de liefhebber een preciezer citaat. Treisman concludeeerde (2007: 211): “Quite strong evidence suggests that highly developed, long-established liberal democracies, with a free and widely read press, a high share of women in government, and a history of openness to trade, are perceived as less corrupt. Countries that depend on fuel exports or have intrusive business regulations and unpredictable inflation are judged more corrupt. Although the causal direction is usually unclear, instrumenting with income as of 1700 suggests higher development does cause lower perceived corruption. However, controlling for income, most factors that predict perceived corruption do not correlate with recently available measures of actual corruption experiences (based on surveys of business people and citizens that ask whether they have been expected to pay bribes recently). Reported corruption experiences correlate with lower development, and possibly with dependence on fuel exports, lower trade openness, and more intrusive regulations. The subjective data may reflect opinion rather than experience, and future research could usefully focus on experience-based indicators”. Zie ook Lambsdorff, 2005 en De Graaf et al. 2010.
^8	  http://www.un.org/events/10thcongress/2088b.htm; 5-11-2010 (mooi wel ietwat gedateerd overzicht vanuit de VN met informatie uit diverse bronnen).
^9	  Annan 2006. Ook : http://www.unodc.org/unodc/en/corruption/index.html?ref=menuside 
^10	  http://www.un.org/events/10thcongress/2088b.htm: cijfers Wereldbank, opgesomd door VN.
^11	  Zie bijvoorbeeld over  Hong Kong: Law 2008, Cheung, 2008.
^12	  Zie ook Hoekstra, Kaptein & Van de Burg, 2010. http://www.transparency.org/policy_research/nis
^13	  Zie bijvoorbeeld de informatieve website van het Bureau Integriteitsbevordering Openbare Sector BIOS: http://www.integriteitoverheid.nl/. Met een overzicht van vele instrumenten en ook een aantal gratis downloaden instrumenten. 
^14	  Hoekstra et al. 2010.
^15	  Zie bijv. Bossaert & Demmke 2005. En voor onderzoek naar National Integrity Systems: Pope, 2000 en www.transparency.org  
^16	  Zie ook de literatuur onder ‘Overige Literatuur’ met diverse boeken over corruptie in ontwikkelingscontexten.
^17	  http://www.unodc.org/unodc/en/treaties/CAC/index.html en http://www.unpan.org/DPADM/StandardsCodes/InternationalCodeofConduct/tabid/1290/language/en-US/Default.aspx 
^18	  http://www.un.org/Depts/dhl/resguide/resins.htm with Conventions, Declarations and Other Instruments 
Found in General Assembly Resolutions.
^19	  Dit paper is gericht op de publieke sector. Corruptie komt evenwel ook voor in het bedrijfsleven en in het maatschappelijk middenveld en die corruptie verdient fellere bestrijding. Ze is wel strafbaar (wetboek van strafrecht), maar de feitelijke inspanningen zijn in veel landen nihil (bijv. ook in Nederland). Dat roept m.i. terecht grote vraagtekens op, zeker na de financiële crisis met zelfverrijking.
